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摘要 构建 “ 双 碳 ”政策 体系 、 实 现 “ 双 碳 ” 目 标 ， 了 脏 须 对 我 国 低 碳 政策 发 展 脉络 和 治理 模式 变革 历程 进行 
系统 梳理 。 基 于 政策 变迁 理论 ， 构 筑 “ 政 策 目 标 一 政策 主题 一 政策 波动 ”分 析 框 架 ， 利 用 文本 挖掘 技术 和 政 
策 计 量 方法 对 我 国 2000 一 2021 年 间 颁 布 的 1743 条 低 碳 政策 进行 分 析 ， 总 结 低 碳 政策 发 展 的 阶段 特征 及 演化 
路 径 ， 定 量 评价 各 政策 主题 在 不 同 阶段 的 贡献 度 ， 并 系统 刻画 我 国 低 碳 治理 模式 的 变革 。 研 究 表明 ， 低 碳 政 
策 主题 经 历 了 由 “污染 防治 、 生 态 保护 并 重 ” 到 “节能 减 排 ”， 再 到 “节能 减 排 减 污 降 碳 协同 ”的 低 碳 治理 
战略 布局 演变 ; 低 碳 治理 经 历 着 探索 式 治理 、 运 动 式 治理 、 多 元 式 治 理 和 适应 式 治理 的 模式 变革 历程 ， 不 同 
模式 下 约束 力度 和 激励 力度 组 合 特征 存在 显著 的 阶段 性 差异 。 
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作为 一 个 负责 任 的 大 国 ， 中 国 高 度 重视 二 氧化 碳 ”措施 解决 环境 保护 和 经 济 增长 之 间 的 矛盾 中， 控制 二 
过 量 排 放 产 生 的 严重 环境 问题 中 ,采取 了 一 系列 行动 、 ”氧化 碳 排放 、 促 进 绿色 经 济 增长 。2020 年 9 月 ， 习 近 
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平 主 席 在 第 七 十 五 届 联 合 国 大 会 一 般 性 辩论 上 提出 
碳 达 峰 、 碳 中 和 《以 下 简称 “ 双 碳 ”) 目标 。 和 党 的 二 
十 大 报告 中 提出 “积极 稳妥 推进 碳 达 峰 碳 中 和 ”。 习 
近 平 总 书记 重要 讲话 多 次 强调 :“ 我 们 建立 健全 绿色 
低 碳 循环 发 展 经 济 体系 ， 持 续 推 动产 业 结构 和 能 源 结 
构 调 整 ”“ 加 快 构建 “ 双 碳 ”政策 体系 "。 构 建 “ 双 
碳 ” 政 策 体 系 是 贯彻 新 发 展 理念 、 促 进 经 济 社会 全 面 
绿色 低 碳 转型 的 制度 保证 -“ 双 碳 ” 目 标的 实现 有 赖 
于 中 国 低 碳 政策 的 实施 力度 与 成 效 襄 。 因 此 ， 如 何 制 
定 合理 有 效 的 低 碳 政策 体系 、 调 整 和 改进 国家 低 碳 发 
展 相关 制度 安排 ,是 阴 须 思考 的 问题 。 本 文 基于 政策 
文本 内 容 分 析 和 文本 计量 方法 ， 对 我 国 低 碳 政策 文本 
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驱动 力主 要 源 于 政策 导向 和 推动 作用 。 
2 研究 方法 与 数据 处 理 


2.1 数据 来 源 

本 文 基于 “北大 法 宝 ” 数 据 库 ， 以 2000 年 1 月 
1 日 一 2021 年 12 月 31 日 时 间 区 间 内 中 央 和 各 部 委 颁 布 
的 所 有 低 碳 政策 作为 分 析 文 本 ， 参 照 罗 敏 等 IM 的 检索 
方式 ， 关 键 词 为 “气候 变化 ”“ 温 室 气 体 ”“ 节 能 减 
排 ”“ 碳 汇 ”“ 碳 交易 ”“ 低 碳 ”“ 节 能 环保 ”“ 二 氧化 
DR” PAREI” “气候 治理 ”“ 绿 色 ”“ 环 保 ”"“ 清 洁 ” 
“ 矶 排放 ”“ 碳 税 ”"， 收 集 到 13 045 条 政策 。 易 除 与 研究 
主题 不 相关 和 重复 的 政策 后 ， 最 终 科 选 出 与 低 碳 政策 


进行 深度 挖掘 ， 从 时 序 关 联 维度 梳理 我 国 低 碳 政策 主 
题 的 演化 过 程 ， 结 合 “ 低 碳 战略 目标 、 政 策 主 题 与 政 
策 主 题 波动 ”演化 动态 特征 ， 系 统 刻 画 我 国 低 碳 治理 
模式 的 “过 去 式 ”“ 现 在 式 ” 和 “将 来 式 ”， 为 我 国 低 
碳 治 理 模式 的 未 来 演进 路 径 提 供 借鉴 启发 。 


1 低 碳 政策 的 内 涵 及 其 相关 概念 


低 碳 政策 是 为 降低 高 碳 能 源 损耗 、 减 少 污染 ， 通 
过 发 展 新 能 源 和 可 再 生 能 源 、 应 用 低 碳 技术 、 实 行 碳 
排放 权 交 易 等 方法 ， 降 低 以 二 氧化 碳 为 主 的 温室 气体 
排放 和 增加 碳 汇 的 一 系列 政策 及 法 规 的 组 合 。 从 环境 
经 济 学 理论 来 看 ， 一 方面 理性 个 体 从 自身 利益 的 最 大 
化 出 发 ， 过 度 使 用 资源 环境 等 公共 品 ， 大 量 排 放 二 氧 
化 左 ， 造 成 公共 利益 的 损害 ,产生 负 的 外 部 性 外 。 男 
一 方面 ， 人 左 减 排 作为 一 种 公共 物品 申 ， 既 有 典型 性 ， 
又 具 特 殊 性 。 典 型 性 是 指 减 少 二 氧化 碳 排放 带 来 的 环 
境 正 效应 是 一 种 典型 的 排他 性 低 、 竞 争 性 低 的 公共 物 
in. 特殊 性 是 因为 碳 减 排 是 为 数 不 多 的 涉及 所 有 主 
权 国 家 的 、 履 盖 全 球 太 度 的 公共 物品 ， 碳 减 排 治理 更 
具 挑 战 。 为 解决 碟 减 排 过 程 中 出 现 的 问题 ， 政 府 需 要 
制定 适当 的 政策 纠正 市 场 失 灵 "。 由 于 绿色 低 碳 发 展 
是 实现 人 类 社会 可 持续 发 展 的 战略 选择 中， 其 最 初 的 
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高 度 相关 的 1743 条 文本 。 
2.2 政策 文本 分 析 

首先 ， 本 文 根 据 时 间 分 析 法 和 时 序 区 间 方 法 ， 按 
照 时 间 和 逻辑 顺序 切 分 时 序 区 间 ， 划 分 政策 发 展 阶 
段 。 其 次 ,参考 李湘 东 等 山 利 用 自然 语言 处 理 中 的 隐 
含 狄 利 克 雷 分 布 (LDA) 主题 模型 和 Jensen-Shannon 
散 度 (以 下 简称 “JS 散 度 ”) 方法 ， 分 别 构建 主题 强 
度 和 政策 主题 导向 波动 指数 2 个 指标 。 具 体 而 言 ， 
CD 利用 LDA 主题 建 模 技 术 挖 气 低 矶 政策 主题 ， 形 成 
中 央 低 碳 政 策 文本 的 政策 主题 集 ， 并 进一步 对 主题 强 
度 进行 可 视 化 分 析 ， 以 揭示 低 碳 政策 制定 者 的 关注 重 
点 与 演化 逻辑 ; © 借助 JS 散 度 构 建 政 策 主题 导向 波动 
指数 ， 探 究 低 碳 政 策 的 稳定 性 、 拐 点 年 份 及 政策 事 
件 ; © 根据 低 碳 战略 目标 、 时 序 区 间 内 政策 主题 的 变 
化 及 其 波动 情况 ,结合 与 专家 的 深度 访谈 内 容 ， 厘 清 
我 国 低 碳 治 理 模 式 的 “过 去 式 ”“ 现 在 式 ” 和 “将 
来 式 ”。 
2.3 政策 发 展 阶段 划分 

为 了 更 准确 地 梳理 低 碳 政策 主题 在 时 序 关联 维度 
上 的 演化 路 径 ， 本 文 基于 文献 增长 理论 叫 ， 采 用 时 序 
区 间 方 法 睛 ， 结 合 政策 数量 分 布 ， 将 中 国 低 碳 政策 的 
发 展 划分 为 3 个 阶段 (图 1)。GD 政策 初始 /酝酿 阶段 


(2000—2005 年 ): 低 碳 政策 文本 数量 较 少 有 旦 呈现 不 规 
则 的 波动 ， 表 明 该 阶段 国家 尚未 明确 将 碳 减 排 纳入 污 
染 治理 任务 和 环境 政策 目标 ， 低 碳 政策 数量 较 少 ， 仍 
处 于 政策 初始 /酝酿 阶段 。@ 政策 发 展 /萌发 阶段 
(2006—2010 年 ): 低 碳 政策 文本 数量 呈现 出 快速 增长 
的 趋势 ， 表 明 该 阶段 低 碳 政策 制定 和 颁发 处 于 政策 发 
展 /萌发 阶段 。@ 政策 深化 /密集 阶段 (2011—2021 
年 ): 除去 2018 一 2019 年 政策 数量 短暂 的 下 降 ，2011 
一 2021 年 的 低 碳 政策 文本 数量 在 较 高 的 数量 水 平 上 保 
持 稳 定 ， 表 明 这 一 时 间 段 低 碳 政策 的 研究 制定 处 于 政 
策 深 化 /密集 阶段 。 


3 低 兢 政策 演化 分 析 


3.1 低 碳 战略 目标 的 演化 分 析 

我 国 二 氧化 碳 排 放量 巨大 的 根源 在 于 煤炭 、 石 油 
等 化 石 能 源 的 大 量 燃烧 四。 从 “十 一 五 ”时 期 开始 ， 
我 国政 府 相继 构建 了 单位 国内 生产 总 值 (GDP) 能 
水 平 、 单 位 GDP 二 氧化 碳 排放 和 非 化 石 能 源 在 一 次 能 
源 消费 中 的 占 比 3 个 约束 性 指标 ， 以 促进 产业 结构 调 
整 ， 减 少 二 氧化 碳 排 放 。 

(1) 单位 GDP 能 耗 水 平 。2006 年 3 月 ， 我 国 在 
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“十 一 五 ”规划 中 提出 第 1 个 能 源 约束 指标 一 一 单位 
GDP 能 耗 水 平 ， 明 确 2010 年 的 单位 GDP 能 耗 水 平 比 
2005 年 降低 20%;“ 十 二 五 ”规划 提出 ，2015 年 的 单 
位 GDP 能 耗 水 平 比 2010 年 降低 16%;“ 十 三 五 ”规划 
提出 ，2020 年 的 单位 GDP 能 耗 水 平 比 2015 年 降低 
15%;“ 十 四 五 ”规划 进一步 要 求 ，2025 年 的 单位 
GDP 能 耗 水 平 比 2020 年 降低 13.5%。 通 过 不 断 实 现 降 
低 单位 GDP 能 耗 水 平 的 目标 ， 提 升 了 能 源 利用 效率 ， 
推进 了 能 源 清洁 低 碳 转型 。 

(2) 单位 GDP 二 氧化 碳 排放 。2009 年 12 月 , 我 
国 在 哥本哈根 举行 的 联合 国 气候 变化 大 会 上 ， 首 次 向 
国际 社会 承诺 碳 减 排 的 定量 目标 ， 即 到 2020 年 ， 单 位 
GDP 二氧化碳 排放 量 比 2005 年 下 降 40% 一 45%。2015 
年 6 月 ,《 中 国 国 家 自主 贡献 》 将 此 目标 进一步 扩展 到 
2030 年 ， 下 降 比 例 也 提高 到 60% 一 65%。 在 2020 年 12 
月 的 气候 雄心 峰会 和 2021 年 10 月 的 《2030 年 前 碳 达 
峰 行动 方案 》 中 ， 将 2030 年 的 碳 减 排 目 标 确定 在 65% 
的 水 平 以 上 。 其 中 ,“ 十 二 五 ”规划 确定 2015 年 比 
2010 年 二 氧化 碳 排放 量 降 低 17% 的 目标 ,“ 十 三 五 ” 
规划 中 2020 年 比 2015 年 降低 18%， 直 至 “十 四 五 ” 规 
划 再 次 将 下 降 比例 稳定 在 18%。2014 年 11 月 ,我国 在 
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图 1 2000—2021 年 我 国 低 碳 政策 分 布 与 发 展 阶 段 划 分 


Figure 1 China's low carbon policy distribution and development stage classification from 2000 to 2021 
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《中 美 气候 变化 联合 声明 》 中 承诺 “2030 年 碳 排放 达 
到 峰值 ”， 并 在 2020 年 9 月 的 联合 国 大 会 上 作出 
“2060 年 实现 碳 中 和 ”的 庄重 承诺 。 

(3) 非 化 石 能 源 在 一 次 能 源 消费 中 的 占 比 。2011 
年 3 月 ， 非 化 石 能 源 在 一 次 能 源 消费 中 的 占 比 这 一 约 
束 指 标 被 提出 ， 并 逐步 得 到 完善 。“ 十 二 五 ”规划 提 
出 ，2015 年 非 化 石 能 源 在 一 次 能 源 消费 中 的 占 比 达到 
11.4%; 至 2014 年 9 月 发 表 的 《国家 应 对 气候 变化 规 
Xi 〈2014 一 2020 年 ) 》 中 ， 提 出 2020 年 非 化 石 能 源 在 
一 次 能 源 消 费 中 的 占 比 达到 15%; 再 到 2014 年 11 月 发 
布 的 《中 美 气候 变化 联合 声明 》 中 ， 提 出 2030 年 非 化 
石 能 源 在 一 次 能 源 消费 中 的 占 比 达到 20%; 直至 2021 
年 10 月 发 布 的 《2030 年 前 碳 达 峰 行 动 方案 》 中 ,将 
2030 年 非 化 石 能 源 在 一 次 能 源 消费 的 比例 上 调 至 
25%， 该 战略 目标 一 直 在 有 力 推动 新 能 源 和 可 再 生 能 
源 发 展 。 
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为 3 类 : GD 趋 于 稳定 型 政策 主题 ， 包 含 废弃 物 再 利用 
技术 、 节 能 减 排 和 建筑 节能 ; CO 增长 型 政策 主题 ， 包 
含 绿色 技术 研发 、 污 染 防 治 、 生 态 碳 汇 和 行政 监管 ; 
(3) 波动 型 政策 主题 ,包含 财政 激励 、 新 能 源 与 可 再 生 
能 源 和 能 效 约束 。 

从 政策 主题 强度 变化 情况 (图 2) 来 看 : @ 废弃 
物 再 利用 技术 、 节 能 减 排 和 建筑 节能 政策 主题 经 过 长 
期 发 展 ， 总 体 政策 体系 较为 完善 ， 政 策 发 展 趋 于 稳 
定 ; @ 绿色 技术 研发 、 污 染 防治 、 生 态 碳 汇 和 行 
管 政策 主题 近年 来 在 我 国 低 碳 政策 体系 中 占据 重要 地 
位 ， 时 现 上 升 的 态势 ，@) 财政 激励 、 新 能 源 与 可 再 生 
能 源 和 能 效 约 束 的 主题 强度 在 变化 上 呈 波 动 趋势 。 

从 中 国 低 碳 政策 主要 政策 主题 演化 路 线 图 (图 3) 
中 可 以 发 现 : 我 国 低 碳 政策 长 期 致力 于 节约 能 源 和 减 
少 污染 物 排放 ， 具 体 表现 在 从 政策 初始 /酝酿 阶段 的 
“污染 防治 、 生 态 保护 并 重 ”， 到 政策 发 展 /萌芽 阶段 政 
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3.2 低 碳 政策 主题 的 演化 分 析 策 主题 侧重 于 “节能 减 排 ”， 最 后 逐步 演变 为 政策 次 
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图 2 2000—2021 年 我 国 低 碳 政策 主题 强度 变化 情况 
Figure 2 Changes in intensity of low-carbon policy themes from 2000 to 2021 in China 
图 中 气泡 大 小 是 根据 LDA 模型 计算 得 出 的 各 政策 主题 的 强度 ， 气 泡 越 大 代表 政策 主题 强度 越 强 
The size of the bubbles in the figure represents the intensity of each policy theme as calculated using the LDA model; larger bubble 


indicates a stronger intensity of the policy theme 
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体系 。 
3.3 低 碳 政策 主题 波动 的 演化 分 析 

从 政策 主题 波动 导向 路 径 和 导致 波动 抛 点 产生 的 
主要 政策 主题 来 看 (图 4)， 在 政策 初始 /酝酿 阶段 ， 政 
策 主题 波动 指数 在 较 高 的 水 平 上 保持 波动 。 一 方面 因 
为 我 国 在 此 阶段 更 注重 经 济 的 发 展 ， 对 环境 问题 的 关 
注 相 对 弱化 ， 环 境 政策 数量 较 少 ; 另 一 方面 为 了 解决 
日 益 恶 化 的 环境 问题 ， 政 策 更 偏向 于 末端 治理 ， 废 弃 
物 再 利用 技术 和 污染 防治 政策 主题 在 此 阶段 较为 突 
出 。 在 政策 发 展 / 茧 发 阶段 和 政策 深化 /密集 阶段 ， 政 
策 主题 波动 指数 波动 有 所 放 缓 。 

政策 初始 /酝酿 阶段 低 碳 政策 主题 的 政策 导向 波 
动 最 明显 的 拐点 出 现在 2004 年 (PT1)。 上 废弃 物 再 利用 
技术 和 生态 碳 汇 政策 主题 强度 的 又 减 、 节 能 减 排 政 策 
主题 强度 增强 ， 构 成 了 这 种 政策 波动 。2003 年 ， 党 中 
央 提 出 科学 发 展 观 的 指导 思想 ， 并 于 2005 年 将 建立 资 
源 节 约 型 和 环境 友好 型 社会 作为 国民 经 济 与 社会 发 展 
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中 长 期 规划 的 一 项 战略 任务 。 关 键 政 策 如 《国务 院 办 
公 厅 关于 开展 资源 节约 活动 的 通知 》《 关 于 组 织 开展 
资源 节约 专项 检查 的 通知 》 等 。 

政策 发 展 / 萌 发 阶段 低 碳 政策 主题 的 政策 导向 波 
动 最 明显 的 拐点 出 现在 2007 年 (PT2) 和 2009 年 


(PT3). D ÆPT2F, 


85, 


建筑 节能 政策 主题 强度 相对 减 
节能 减 排 和 污染 防治 政策 主题 强度 相 较 增强 。 自 


2006 年 ， 节 能 减 排 被 纳入 “十 一 五 ”规划 后 ， 该 政策 
主题 强度 持续 增强 。2007 年 ， 国 务 院 成 立国 家 应 对 气 
候 变 化 及 节能 减 排 工 作 领 导 小 组 。 该 阶段 代表 性 政策 


如 《国务 院 关 于 印发 


ob 


P RE 


减 排 综合 性 工作 方案 的 通 


知 》《 节 能 减 排 全 民 行 动 实施 方案 》。@ 在 PT3 中 ， 建 
筑 节 能 政策 主题 强度 相 比 PT2 迎 来 新 高 ， 这 可 能 与 
2009 年 中 国 楼 市 量 价 齐 涨 ， 房 地 产 成 为 新 的 投资 需求 
有 关 。 代 表 性 政策 如 《可 再 生 能 源 建筑 应 用 城市 示范 
实施 方案 》《 绿 色 建 筑 评价 技术 细则 补充 说 明 (运行 


使 用 部 分 ) 》 等 。 


政策 深化 / 密集 阶段 
(2011 一 2021 年 ) 


m 


pn 政策 初始 / 酝酿 阶段 HERE / 萌发 阶段 
政策 阶段 (2000 一 2005 年 ) d (2006—2010 年 ) 
jn 废弃 物 再 利用 技术 建筑 节能 
@ 发 展 循环 经 济 @ 建筑 供 热 及 其 改造 
|| e 实现 废物 资源 化 @ 建筑 能 效 评测 标识 制度 
! | e 再 生 资源 回收 利 @ 可 再 生 能 源 建筑 一 体 化 
| ' 生态 碳 汇 废弃 物 再 利用 技术 
| 1 | @ 加 强 对 自然 资源 管理 e 发 展 循环 经 济 、 技 术 、 工 艺 和 
i || o 设 定 环境 保护 指标 > ”设备 
i i e 废物 经 营 许可 和 回收 处 理 管理 
| | 条 例 、 建 设 废物 库 
' | 污染 防治 节能 减 排 
| ! | o 污染 治理 示范 工程 e 淘汰 落后 产能 
”主要 政策 主题 。 ， | e 发 展 清洁 煤 技术 @ 调整 能 源 消费 结构 
| || o 排污 费 征收 管理 @ 节能 宣传 教育 
| 绿色 技术 研发 绿色 技术 研发 
i || o 环境 科学 技术 研究 >| @ 加 强 低 碳 技术 研发 
! | @ 推广 新 技术 新 装备 e 推广 低 页 技术 产品 


污染 防治 
e 污染 物 总 量 检测 统计 
e 污染 项 目 信 贷 和 价格 惩罚 机 制 


财政 激励 
e 节能 环保 财政 投入 
e 节能 环保 专项 资金 
e 非 化 石 能 源 价格 激励 


图 3 2000—2021 年 中 国 低 碳 政策 主要 政策 主题 演化 路 线 图 
Figure3 Roadmap for evolution of key policy themes in China's low-carbon policy from 2000 to 2021 


污染 防治 
@ 生态 环境 保护 法 律 制度 
e 绿色 低 碳 生活 方式 
@ 广泛 动员 群众 参与 


绿色 技术 研发 


@ 科技 创新 、 高 效 节能 、 绿 色 
能 源 技术 


生态 碳 汇 
林 / 湿 地 等 保护 法 
生态 系统 保护 和 修复 和 
大 工程 规划 


FO GU 
»n 


T 


行政 监管 
e 规范 碳 排 放权 交易 市 场 
@ 强化 目标 责任 考核 


新 能 源 与 可 再 生 能 源 
e 非 化 石 能 源 优先 利用 
@ 深化 价格 激励 作 


能 效 约束 
e 能 效 管理 体系 标准 
@ 产品 能 效 标识 
€ 能 效 标杆 
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0 T i T T 1 T T T T T ji i T T T T T T T 1 
Ri “2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 ÙF) 
b PTI | PT2 PT3 i PT4 


废弃 物 再 利用 技术 | 建筑 节能 


节能 减 排 : 行政 监管 


S8 & N N 8 8 8 8 S8 S8 S 


S8 8 8 N 8 S8 da Hd SN S 


PTI 主要 政策 主题 强度 
PT2 主要 政策 主题 强度 
PT3 主要 政策 主题 强度 
PT4 主要 政策 主题 强度 


X 轴 : 时 间 (年 ) 
Yid: 政策 主题 强度 


EA 政策 主题 导向 演化 路 径 (a) 及 导致 波动 扬 点 的 主要 政策 主题 (b) 
Figure 4 Policy theme-oriented evolutionary path (a) and major policy themes leading to turning points in fluctuations (b) 
2000—2021 年 低 碳 的 政策 主题 总 体 导 向 的 演化 路 径 中 出 现 了 4 次 政策 主题 波动 (PT)， 依次 编码 为 PTl、PT2、PT3、PT4 


There were four fluctuations in policy themes (PT) in the evolution of low-carbon policy orientation from 2000 to 2021, categorized as 


PT1, PT2, PT3, and PT4 in chronological order 


政策 深化 /密集 阶段 低 碳 政策 主题 的 政策 导向 波 
动 最 明显 的 拐点 出 现在 2021 年 (PT4)。 行政 监管 政策 
主题 在 较 高 水 平 上 小 幅度 下 降 、 能 效 约束 与 生态 碳 汇 
政策 的 主题 强度 上 升 。 代 表 性 政策 有 《 碳 排 放权 交易 
管理 办 法 (试行) ) (2021 年 能 源 监管 工作 要 点 》《 关 
于 深化 生态 保护 补偿 制度 改革 的 意见 》 等 。 


4 低 碳 政策 的 治理 模式 变革 


依据 激励 力度 和 约束 力度 强 弱 组 合 的 变化 ， 从 低 
碳 战略 目标 、 政 策 主 题 和 政策 主题 波动 的 动态 演化 出 
发 ， 厘 清 我 国 低 碳 治理 模式 的 “过 去 式 ”“ 现 在 式 ” 
和 “未 来 式 ”( 图 5)。 

4.1 探索 式 治理 

政策 初始 /酝酿 阶段 ， 经 济 高 速 增长 带 来 的 环境 

压力 和 加 入 世界 贸易 组 织 的 国际 压力 倍增 ， 引 发 我 国 
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环境 治理 的 变革 ， 低 碳 政策 主题 呈现 高 位 波动 。 中 我 
国 在 环境 法 律 建设 、 管 理 体制 方面 快速 发 展 ， 开 始 采 
用 收取 排污 费 等 经 济 政策 将 污染 企业 产生 的 负 外 部 性 
内 部 化 ， 重 视 绿 色 技 术 、 污 染 防 治 和 生态 保护 相关 政 
策 主题 ， 减 少 二 氧化 碳 排 放 。@) 地 方 各 级 政府 仍 以 经 
济 发 展 为 目标 ， 未 提出 清晰 明确 的 低 碳 战略 目标 ， 对 
碳 减 排 的 投资 和 约束 力度 不 足 ， 仍 处 于 探索 过 程 之 
中 。 总 体 来 看 ， 由 于 缺乏 环境 治理 的 先进 理论 、 技 术 
和 经 验 ， 低 碳 治理 仍 处 于 弱 约 束 力度 和 弱 激励 力度 组 
合 的 探索 式 治理 。 
4.2 运动 式 治理 

政策 发 展 / 萌 发 阶段 ， 随 着 我 国 环境 规制 政策 体 
系 战 略 转型 ， 政 府 执政 理念 由 过 去 的 重 经 济 、 轻 环境 
向 经 济 、 环 境 并 重 转变 ， 低 碳 治理 迎 来 新 一 轮 变革 ， 
政策 数量 快速 增长 ， 政 策 主题 波动 区 间 下 降 。 人 中 我国 


约束 力度 


运动 式 治理 LU 
(2006 一 2010 年 ) 


ud | 3 


政策 波动 : 高 位 波动 


多 元 式 治理 
(2011 一 2021 年 


战略 目标 : 能 耗 双 控 目标 
政策 主题 : 节能 减 排 为 主 
政策 波动 : 波动 区 间 下 降 


政策 主题 : 节约 能 源 、 污 染 治 理 为 主 


中 国 低 碳 政策 演进 、 阶 段 特征 与 治理 模式 变革 


im: 更 加 清晰 严格 的 能 耗 和 二 氧化 碳 排 放 目 标 
题 : 节能 减 排 、 减 污 降 磋 协同 
动 : 波动 上 升 趋势 


激励 力 


Hd 


图 5 我 国 低 碳 政策 的 治理 模式 转变 


Figure 5 Paradigm shift in China's low-carbon policy 


首次 明确 提出 要 降低 二 氧化 碳 排放 强度 ， 通 过 设置 能 
耗 和 碳 排放 强度 双 控 约束 性 指标 持续 推动 绿色 低 碳 转 
型 。@) 低 碳 治理 手段 更 加 多 样 ， 在 排污 费 的 基础 上 进 
一 步 实行 排污 权 交 易 制 度 ， 并 加 大 节能 减 排 、 非 化 石 
能 源 的 财政 投入 ， 完 善 碳 减 排 正 外 部 性 的 财政 激励 机 
制 。@) 低 碳 治理 呈现 出 运动 化 和 任务 化 特性 ， 原 国家 
环境 保护 总 局 在 2005 一 2007 年 先后 4 次 掀起 “环评 风 
暴 "”， 各 地 政府 也 相继 将 节能 降 耗 指标 完成 情况 作为 
考核 干部 的 重要 指标 。 故 该 阶段 主要 通过 “ 自 上 而 
下 ”的 治理 模式 ， 明 确 低 碳 战略 目标 ， 调 动 各 行政 部 
门 资源 ， 使 低 碳 任 务 戏 入 行政 体系 并 予以 强力 推动 。 
因此 ， 在 政策 发 展 /萌发 阶段 我 国 低 碳 治 理 以 运动 式 治 
理 为 主 。 
4.3 多 元 式 治 理 

政策 深化 /密集 阶段 ， 我 国 更 加 注重 经 济 价值 和 
环境 价值 的 平衡 作用 ， 逐 步 建立 “政府 、 市 场 、 公 
众 ” 协 同治 理 的 长 效 机制 。 和 党 的 十 八大 提出 了 “五 位 
一 体 ” 总 体 布 局 ， 把 生态 文明 放 在 突出 地 位 。 十 九 大 
进一步 把 “坚持 人 与 自然 和 谐 共 生 ” 作 为 新 时 代 坚 持 
和 发 展 中 国 特色 社会 主义 基本 方略 的 重要 内 容 ， 触 发 
了 我 国 低 碳 治理 的 新 一 轮 变革 。Q) 实行 更 严格 的 低 碳 
战略 目标 ， 低 碳 运动 式 治理 模式 呈现 “战役 化 ” 特 


^ 


征 。 例 如 ,“ 十 三 五 ”期 间 在 国家 层面 动员 和 部 署 的 
污染 防治 攻坚 战 ， 通 过 集中 社会 力量 ， 实 现 减 污 降 碳 
协同 增 效 。@) 低 碳 治理 经 济 手段 进一步 丰富 ， 采 用 碳 
i. 、 碳 交易 和 生态 补偿 机 制 等 经 济 激励 手段 ， 完 善 财 
税 价格 机 制 ， 加 大 对 绿色 低 碳 产业 、 技 术 的 支持 力 
度 ， 推 行 绿色 采购 制度 。@) 社会 公众 在 低 碳 治理 与 监 
管 中 的 作用 不 断 凸 显 ， 环 境 信息 披露 制度 逐步 完善 ， 
有 效 降低 公众 娱 论 和 媒体 监督 企业 排 碳 排 污 行为 的 信 
息 不 对 称 ， 提 高 对 污染 企业 的 外 部 监督 效力 。 因 此 ， 
在 政策 深化 /密集 阶段 ， 低 碳 治理 的 约束 力度 和 激励 力 
度 显 著 增 强 ， 逐 步 确 立 了 “政府 、 市 场 、 公 众 ” 多 元 
协同 、 治 理 手 段 多维 组 合 的 模式 ， 该 阶段 低 碳 政策 以 
多 元 式 治理 为 主 。 
4.4 适应 式 治 理 

面向 未 来 “ 双 碳 ”发 展 ， 低 碳 治理 体系 要 求 在 约 
束 、 激 励 和 协调 机 制 中 更 具 适 应 性 和 韧性 ， 形 成 长 效 
治理 的 制度 基础 和 还 辑 。 低 碳 政策 体 系 应 持续 激励 我 
国 绿色 低 碳 技术 的 研发 与 推广 ， 推 动 新 能 源 与 可 再 生 
能 源 、 绿 色 产业 发 展 ， 优 化 社会 资源 配置 ， 提 高 生态 
系统 的 服务 能 力 ， 形 成 内 力 驱 动 环境 友 好 模式 ， 通 过 
自发 适应 性 活动 调整 经 济 与 环境 之 间 的 矛盾 。 低 碳 政 
策 体系 应 基于 学 习 过 程 ， 以 低 碳 战略 目标 为 指引 ， 通 


© 4E 931 院 刊 | 767 


过 系统 学 习 的 方式 ， 认 识 了 解 复 杂 的 低 碳 治理 系统 ， 
以 确定 各 政策 主题 运用 的 合理 次 序 ， 持 续 系统 地 解决 
低 碳 发 展 中 的 复杂 问题 ， 不 断 增 强 政府 的 低 矶 治理 能 
力 。 因 此 ， 未 来 我 国 低 碳 治理 应 以 适应 式 治理 为 主 ， 
合理 运用 激励 和 约束 机 制 ， 通 过 平衡 经 济 发 展 与 环境 
保护 来 创新 激励 和 约束 机 制 。 


c 


5 结论 与 政策 建议 


(1) 结论 。 本 文 在 政策 阶段 划分 的 基础 上 结合 
LDA 主题 模型 和 JS 散 度 分 析 方 法 ， 以 可 视 化 的 形式 梳 
理 我 国 低 碳 政策 演化 路 径 ， 分 析 了 各 政策 主题 强度 变 
化 及 各 阶段 的 政策 特征 。 总 体 来 看 ， 我 国 低 碳 治理 经 
历 着 探索 式 治 理 、 运 动 式 治理 、 多 元 式 治理 和 适应 式 
治理 模式 的 变革 历程 ， 不 同治 理 模 式 下 约束 力度 和 激 
励 力 度 组 合 特征 存在 显著 的 阶段 性 差异 。 从 低 碳 政策 
的 演化 来 看 ， 相 关 政 策 发 展 还 存在 一 些 不 足 之 处 : 
CD 对 新 能 源 和 可 再 生 能 源 的 激励 政策 强度 不 足 ， 新 能 
源 和 可 再 生 能 源 政 策 强 度 整 体 较 低 。@) 财政 激励 、 行 
政 监管 和 能 效 约束 等 过 程控 制 类 政策 强度 较 低 。@) 市 
场 方面 相关 政策 较 少 ， 仅 在 行政 监管 主题 下 识别 出 碳 
排放 权 交 易 相关 关键 词 。 

(2) 政策 建议 。 基 于 以 上 不 足 及 我 国 当 前 “ 双 
碳 ” 工 作 的 进展 情况 ， 本 文 提 出 关于 未 来 建设 “ 双 
碳 ” 政 策 体系 的 方面 措施 和 建议 。J 根据 我 国 “ 双 
碳 ” 政 策 体 系 “1+N” 架 构 ， 加 快 完善 并 细 化 各 行业 、 
各 地 区 相关 低 碳 政策 。@) 推动 新 能 源 和 可 再 生 能 源 的 
开发 利用 ， 推 进 风 电 、 光 伏 发 电 平价 上 网 项 目 ， 保 障 
新 能 源 装机 容量 持续 增长 ， 完 善 相关 财政 补贴 政策 。 
© 继续 加 强 低 碳 技术 创 新 的 支持 力度 ， 引 导 加 大 对 新 
型 储 能 、 可 再 生 能 源 制 氢 等 关键 核心 技术 的 攻关 力 
BE. O 逐步 完善 全 国 碳 排放 权 交 易 市 场 相关 政策 ， 加 
强 企业 环境 信息 披露 ， 充 分 发 挥 碳 市 场 的 调节 和 引导 
作用 ， 进 一 步 限 制 高 能 耗 高 排放 项 目 发 展 ， 调 整 优化 
产业 结构 。@ 加 强 绿色 低 碳 宣传 教育 ， 增 强 全 民 低 碳 
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意识 、 环 保 意识 ， 充 分 调动 社会 公众 参与 低 碳 治理 的 
积极 性 ， 持 续 推 动 居民 社会 生活 方式 、 消 费 习惯 绿色 
低 碳 转型 ， 继 续 完 善 “ 政 府 、 市 场 、 公 众 ” 协 同治 理 
体系 。 
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Evolution, stage characteristics and governance model 


transformation of China's low-carbon policy 


WEIYigang"?^ SHI Jiawei! XU Guannan^ 
(1 School of Economics and Management, Beihang University, Beijing 100191, China; 
2 Lab for Low-carbon Intelligent Governance, Beihang University, Beijing 100191, China; 
3 Beijing Key Laboratory of Emergency Support Simulation Technologies for City Operations, Beihang University, 
Beijing 100191, China; 

4 School of Economics and Management, Beijing University of Posts and Telecommunications, Beijing 100876, China) 
Abstract A systematic review of China's low-carbon policy and paradigm transformation is imperative for establishing a well- 
designed policy system to achieve the “dual carbon" goals. Based on the theory of policy change, this study constructs an analytical 
framework of “policy objectives—policy themes—policy fluctuations". This study uses text mining techniques and policy 
measurement methods to analyze 1 743 low-carbon policies implemented in China from 2000 to 2021. The study summarizes the stage 
characteristics and evolutionary path of low-carbon policy development in China, evaluates the contribution of each policy theme at 
different stages, and portrays the paradigm shift in low-carbon governance. The findings reveal that the main low-carbon policy themes 
have evolved from “equal emphasis on pollution prevention and ecological protection", to “energy conservation and emission 
reduction", and finally to the strategic layout of “energy conservation and emission reduction, pollution reduction and carbon synergy” 
in low-carbon governance. China's low-carbon governance has undergone a transformation process through exploratory governance, 
movement-based governance, pluralistic governance, and adaptive governance, with distinct significant stage differences in the 
combination of constraints and incentives under different paradigms. 
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